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摘  要 
旨在提升法官队伍专业化的员额制改革是新一轮司法体制改革的重点。为确
保顺利推进员额制改革，最高人民法院在上海、海口等地率先开展试点工作，积
累了诸如“上海方案”等有益经验，为高层决策提供了参考。最终，中央政法部
门确定法官员额比例为“39%”，并推广到全国法院系统。与此形成鲜明对比的
是，全国各地法院尤其基层法院却在面对法官大量流失的现象。  
近年来，社会经济快速发展，群众诉讼理念进一步提升，司法作为化解社会
纠纷矛盾的重要渠道，全国各地法院特别是基层法院审理案件的数量急剧增加，
法官的工作压力过大逐渐成为影响法官队伍稳定的最主要因素之一。而推进员额
制改革过程中，员额指标忽视了当前基层法院的工作实际，缩减了现有法官数量，
加大了法官工作压力，恶化了法官流失现象。 
S 法院是厦门市中心城区的基层法院，工作量位居福建省前列，法官也长期
处于超负荷状态。2015 年以来，S 法院已陆续有 17 名法官离职，接近该院法官
总数的 20%。法官流失现象严重影响法院工作的正常运转。 
本文从员额制改革的理论背景出发，结合政策分析、公共部门人力资源和应
用统计学等理论工具进行深入研究。首先，在行文结构的安排上，本文采用“政
策背景、内在联系和建议”的政策分析模型来分析当前员额制改革与法官流失现
象之间的关系。其次，在学科理论的运用上，本文综合运用政策分析的“经济人
假设”、公共部门人力资源的“供需匹配”等学科理论，对相关背景进行分析并
得出结论和建议。最后，在科学工具的使用上，本文先分析当前影响审判工作量
的主客观因素，并确定“工作量是制定员额数量的最主要因素”的结论。随后，
本文采用正态分布的计算模型，以 S 法院法官工作量为研究数据，计算出法官工
作量的合理区间，并倒推计算出符合 S 法院实际的员额指标。通过理论与实践以
及政策分析与基层实践运用的相结合，本文希望可以为员额制改革的推进提供有
益借鉴。 
 
关键词：法官员额制；法官流失；审判工作量 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
  
Abstract 
The main purpose of reform of post system is to improve the specialization of 
judges. It is key content of judicial system reform. In order to smooth reform process, 
the Supreme Court starts to carry out the pilot work in Shanghai, Haikou and other 
cities. Some useful experience is accumulated during the pilot period such as the 
famous “Shanghai Project”. It provides important reference to decision making to 
high level. Eventually, central political and legal departments decide to set the 
percentage of judge as “39%” and it will be promoted to the national court system. 
But in deep contrast with it, “judge turnover boom” is generated and spread among 
the courts throughout the country especially for grass-root courts. 
With the rapid development of social economy, people’s lawsuit ideas are further 
enhanced. Court is working as the main channel to solve the contradictions of social 
disputes. The numbers of cases that are received in grass-root courts are increased 
dramatically. “Heavy work pressure” becomes the most important factor which 
impacts the stability of judge contingent. During the process of reform of post system, 
the setting of post index ignores the actual works in grass-root courts. It reduces the 
number of judges, increases the workload and causes more judges to quit. 
S court is a grass-root court which is located in the central urban area of Xiamen 
city. Its trial workload is in the forefront of Fujian Province for quite a long time and 
the judges are being in the over-working status. Total 17 judges have resigned since 
2015 year. The amount accounts for 20% of the total number of judges in S court and 
this already impacts the regular work operation in the court. 
This article is based on the theoretical background of post system reform. The 
study is combined with theoretical tools such as “Policy analysis”, “Human resources 
management of public departments” and “Statistics”. Firstly, on the arrangement of 
the text structure, it uses the policy analysis model of “policy envioronment, internal 
relationship, suggestions” to analyze the relationship between current reform process 
and judge turnover boom. Secondly, in the application of the theory of discipline, it 
uses some discipline theories, such as “hypothesis of economic man” and “supply and 
demand matching”, to analyze relative background and come up with the conclusions 
and suggestions. Finally, in the use of scientific tools, this article analyzes the 
subjective and objective factors of judging workload and come to the conclusions that 
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 workload is the most important factor for post proportion setting. After that, this 
article uses the calculation model of normal distribution. The study is mainly based on 
judges’ workload in S court to calculate a reasonable range and post index. Through 
the process, this article is aimed to provide some useful references for reform of post 
system. 
 
Key Words: The post system of judges; Judge turnover boom; Judge workload 
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一、绪论 
1 
一、绪论 
（一）研究背景 
设立员额制的初衷在于以科学分类为基础，进一步细化法官的遴选、转任、
退出等制度，从而提升法官队伍的专业水平。当前，司法公信力和法官专业水平
遭受质疑，最高人民法院希望通过推进员额制改革，依靠控编控员和高准入的方
式，将法官进行分类，从而实现优胜劣汰，达到提升法官队伍专业水平的目的。
因此，在新一轮司法体制改革工作，员额制改革被视为重中之重。 
1．当前司法体制改革以员额制改革为重点 
为了深入贯彻党的十八大四中全会提出的“全面推进依法治国，建设中国特
色社会主义法治体系”的总体目标，最高人民法院启动新一轮的司法体制改革。
以推进员额制改革为重点的法官职业化建设是其中的主要组成部分。 
员额制指的是确定法官员额的制度。它的具体做法是“指法院从事审判工作
的法官按照案件数量、人口密度、法院设置等因素来固定法官职数。”①员额制改
革强调改变以往的法官管理方式，将优秀法官人才充实到业务部门，对不称职的
法官进行劝退或转岗，从而达到提升现有法官队伍的专业水平，推进法官队伍职
业化的目的。中共中央政治局委员、中央政法委书记孟建柱在 2015 年 7 月的“第
三期司法体制改革试点工作推进会”上强调，“要坚持‘员额制’改革不动摇，
按照司法规律配置司法人力资源，坚守中央确定的员额指标，规范入额程序和条
件，在坚持政治标准基础上，突出对司法能力、办案业绩、职业操守的考核，使
年轻业务骨干有入额机会，让最优秀的人员来办案，打造高素质、专业化的司法
队伍。”② 
2．全国各地已广泛开展员额制改革试点工作 
当前，最高人民法院在上海、海口等地率先开展员额制改革试点工作。在上
海市政法部门的组织下，上海市高级法院牵头开展员额制改革试点工作（以下简
                                                        
① 赵志桥. 法官员额制理论与实践思考[J]. 法制与社会，2015，（2）：248. 
② 罗书臻. 孟建柱在司法体制改革试点工作推进会上强调“坚定信心决心 深入推进改革试点 为完善具有
中国特色符合司法规律的司法体制创造经验”[N]. 人民法院报，2015-7-25（1）. 
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称“上海方案”）。经过法学理论研究者与实践部门管理人员多方的、有益的探讨
和定性分析，“上海方案”最终将上海地区的法官员额整体比例确定为“33%”，
即改革后的法官数量不超过上海市三级法院政法干警①总数量的三分之一。在试
点工作开展以后，“上海方案”迅速精简上海市法院系统的法官队伍，得到各方
的认可。后来，中央政法部门对全国法官员额比例做了适当修改，明确“法官员
额应当控制在中央政法专项编制的 39%以下。”② 
3．全国法官流失现象愈发严重 
员额制改革试点工作开展以后，上海法院系统却不断出现法官流失的现象。
员额制改革前，“上海各级法院③的法官数量大约占总人数的 50%-60%。也就是
说，至少将有 17%的法官要从‘医生’变成‘护士’④。”在这种情况下，上海法
院系统的法官数量大规模减少，既有法官无法忍受改革后骤升的工作压力而离
职，也有法官担心可能“被分流”或“被转岗”而离职。法官流失的现象迅速从
上海席卷全国，东部发达地区的法院特别是基层法院的法官流失现象愈发严重。 
囿于现有体制原因，全国法院的法官素质良莠不齐，现有法官的专业水平受
到诟病。推进员额制改革的本意是挽留优秀法官人才、淘汰不合格的法官，从而
提升现有法官队伍的专业水平。然而，实际效果却大相径庭，出现大规模的法官
流失。这其中原因主要在于：最高人民法院在制定统一性的员额比例时忽视了实
际审判工作量这个最主要的因素。 
当前全国各地法院特别是基层法院，“案多人少”矛盾十分突出，已经成为
影响法官队伍稳定的主要因素。但是，对于如何制定合理的员额数量，学术界和
实务部门更多停留在定性分析的讨论上，缺乏与审判工作量相关性的定量分析，
从而导致员额数量的制定与实际的审判工作量相脱节。因此，想要深入推进员额
制改革，如何确定合理的员额指标至关重要。 
                                                        
① 政法干警：指在法院内部具有公务员职称的工作人员。在我国现行公务员体制中，将列入政法编制的公
务员与普通公务员区别，主要包括政法部门中的普通公务员、法官、检察官和警察。 
② 余文唐. 法官员额制推行与人案矛盾化解[N]. 人民法院报，2015-5-23，（2）. 
③ 各级法院：当前法院层级共有四级，分别是最高人民法院、各省、自治区、直辖市设有高级人民法院、
地级、自治州、设区的市设有中级人民法院和县级、不设区的市级、市辖区设有基层人民法院。这里的“各
级法院干警总数量”是指包括上海市高级人民法院、中级人民法院和辖区各基层人民法院的全部干警总数
量。 
④ 崔东凯. 上海探路司法改革[J]. 决策，2014，（9）：59. 
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（二）研究意义 
目前，全国大部分法院特别是基层法院法官人均结案数①不断增高，工作压
力不断提升。本应增加法官员额，缓解审判工作压力，可是员额制改革却企图通
过缩减法官数量来达到留住优秀法官人才、提升法官专业水平的目的。改革政策
与当前需求背道而驰。在此情况下，法官大规模流失现象涌现出来。因此，本文
结合 S法院的工作实际来谈论员额制改革，不仅有利于该院司法改革工作的开
展，同时也可以为全国员额制改革研究提供有益借鉴。 
首先，本文综合对比国内外员额制工作情况，分析影响法官审判工作量的主
客观因素，有利于全面了解当前员额制改革工作，厘清员额制改革与法官流失现
象的内在联系，为进一步深入推进员额制改革提供启示。 
其次，本文区别于其它以研究员额制改革为主题的论文，将审判工作量作为
确定员额数量的关键因素，从 S 法院一线法官的实际审判工作量入手，以各类型
案件数据为分析对象，通过定量分析等方法，在假定现行体制不变的前提下，计
算出 S 法院一线法官审判工作量的合理区间，并以此推算出适合 S 法院的法官员
额数量。本文希望可以为员额指标的计算提供一定的借鉴。 
再次，本文从人力资源管理的角度深入探讨员额制改革与法官审判工作压力
之间的联系，有利于树立正确的改革思维，确定合理的员额指标，真正发挥出法
官的人力资源优势，实现法官队伍的专业化、精英化。 
（三）文献综述 
虽然当前学术界对员额制改革进行了不少研究，也在各类期刊、报纸上发表
了不少研究资料，但是成型的学术研究成果还相对比较少。而且这些研究大多数
由法学院校学者完成，其他学科学者对此的关注度不高，社会影响还比较有限。
笔者目前查阅到的关于员额制改革有影响力的著作，除了《法官员额问题研究》
这本专著以外，其余主要分为学术论文、期刊、报纸三种。本文所引用书籍专著
和理论著作主要来源于高校图书馆，博、硕士论文、期刊主要来自于中国期刊网
                                                        
① 人均结案数：指一段时间内法院审结的案件总数除以法官总人数的比例，通常用来衡量法官在一定时间
内的工作量。 
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数据库，与员额制工作相关报道主要来自于在法院系统的官方报刊《人民法院报》
和法院相关工作报告。除此以外，笔者还查询相关网站和法律法规以对文章论述、
词字定义等做适当补充。根据论文的结构和所需理论工具，下面主要按照员额制
改革的相关理论成果、法官员额数量的制定方法、员额制和人力资源、员额制和
政策分析四个部分对相关文献进行梳理分类。 
1.员额制改革的相关理论成果 
当前国内对员额制改革的相关理论成果大致上可以分为四类：第一类是介绍
国外先进经验的理论成果，主要通过文献翻译等方式介绍美国、德国、日本等国
家和我国台湾、香港等地区开展法官员额编制工作的历史、渊源和现状，如《从
台湾法官与司法辅助人员的关系看大陆法官员额制改革》、《论员额制下审判辅助
人员的设置与管理——以港澳地区司法辅助人员制度为视角》等；第二类是研究
当前员额制改革中面临的难题的理论成果，有些还就改革面临的难题提出今后的
体制设想和工作建议，如《法官员额制的新问题及应对》、《论我国法官员额制改
革困境与出路》、《法官员额制的新问题及其应对》等；第三类是介绍当前员额制
改革与地方管理经验的具体实践操作的理论成果，比如《建立法官员额制是中国
法官职业化的必由之路——以江阴法院司法改革为样本》、《上海实行法官员额
制》、《青海省员额制改革试点中的问题及完善建议》等。第四类是探讨员额制改
革与其他学科的交叉影响的理论成果，比如研究员额制改革对刑事司法的影响的
《员额制改革对刑事司法的影响》、研究员额制改革与薪酬体系管理的《法官员
额制背景下的薪酬保障研究》等。 
以中国期刊网数据库的统计情况来看，从 2002 年至今，以“法官员额”作
为主题词的文章有 258 条，以“法官员额”作为关键词的期刊仅有 126 条。以中
国知网博、硕士学位论文全文数据库的统计情况来看，从 2002 年至今，以“法
官员额”作为研究主题的博、硕士论文只有 42 篇。而目前形成专著的仅有陈陟
云、孙文波所著的《法官员额问题研究》。 
从内容来看，这些论文著作对员额制度相关概念和国内外现状等均有详细介
绍，其中也不乏创新观点。《法官员额问题研究》一书还对影响法官员额确定的
各类因素进行逐一分析，并提出定编模型假设。从创作时间来看，这些论文著作
多发表于 2013 年以后，基本契合新一轮司法体制改革的时机。但是这些论文著
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